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Wstep

rzekazujemy w Panstwa rece ksigzke pt. Postgpowanie odwotawcze

w ogolnym postepowaniu administracyjnym, tom II: Decyzje organu
odwolawczego, oplaty i koszty postepowania odwolawczego, zagadnienie
zakresu zastosowania przepiséw o postepowaniu odwotawczym w postepo-
waniu zazaleniowym. Niniejsza monografia stanowi kontynuacje rozwazan
nad problematyka postepowania odwotawczego w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym podjetych w tomie I, ktory zostal poswiecony odwotaniu
jako srodkowi prawnemu w og6lnym postepowaniu administracyjnym oraz
przebiegowi postepowania odwolawczego.

Ksigzka poswigcona jest problematyce decyzji organu odwotawcze-
go konczacych postepowanie odwotawcze. Prace rozpoczynaja, zawarte
w rozdziale 1, rozwazania wprowadzajace, obejmujace m.in. kwestie: kom-
petencji orzeczniczych organu odwolawczego, dopuszczalnosci odwotania
jako ogdlnej przestanki zakonczenia postepowania odwotawczego decyzja,
tozsamosci sprawy rozstrzyganej decyzja w postegpowaniu odwotawczym,
obowigzku uwzgledniania zmian stanu prawnego i faktycznego przez organ
odwolawczy, a takze niezwigzania organu odwotawczego granicami $rodka
zaskarzenia. Ustalenia poczynione w rozdziale wprowadzajacym pozwalaja
nastepnie, w rozdziale 2, scharakteryzowa¢ poszczegdlne rodzaje decyzji
organu odwolawczego. Opracowanie uwzglednia w szczegélnodci zmiany
przepisow regulujacych decyzje kasacyjng wprowadzone nowelizacja Ko-
deksu postepowania administracyjnego, dokonang ustawa z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U., poz. 935), ktora weszta w zycie 1 czerwca
2017 r. W kolejnych rozdziatach zostala przedstawiona konstrukcja zakazu
reformationis in peius ksztaltujacego kompetencje orzecznicze organu od-
wolawczego oraz zagadnienia zwigzane z wejsciem decyzji organu odwotaw-
czego do obrotu prawnego oraz prawnym statusem i skutkami takiej decyzji.

Ponadto w niniejszym opracowaniu zostaly omdéwione - jako zagadnienia
dopelniajace obraz stanu regulacji prawnej dotyczacej szeroko rozumianego



postepowania odwolawczego - oplaty i koszty postepowania odwotawczego
oraz zagadnienia zwigzane z zakresem zastosowania przepiséw o postepo-
waniu odwolawczym w postepowaniu zazaleniowym.

Stanowigce przedmiot rozwazan zagadnienia zostaly poddane analizie
i przedstawione w oparciu o bogaty dorobek judykatury oraz poglady dok-
tryny. Przedtozone do rak Czytelnikéw opracowanie jest pracg z zakresu
polskiej dogmatyki prawa, przygotowana z mysla o wszystkich osobach zaj-
mujacych sie praktyka stosowania przepiséw o postepowaniu odwotawczym
w og6lnym postepowaniu administracyjnym - zaréwno przedstawicielach
praktyki, jak i doktryny. Mamy nadzieje, ze ze wzgledu na swéj uniwersalny
charakter i sposob przedstawienia omawianych zagadnien studium bedzie
takze stanowi¢ pomoc dla studentéw, urzednikéw oraz innych zaintereso-
wanych oséb, ktére dopiero zgtebiaja problematyke ogélnego postepowania
administracyjnego.

W pracy uwzgledniony zostal stan prawny na dzien 28 lutego 2019 r.

Autorzy



Rozdziat 1

Decyzje organu odwotawczego w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym —
zagadnienia wprowadzajace

1.1. Kompetencje orzecznicze organu odwotawczego

statnig fazg postepowania odwotawczego jest stadium orzecznicze',
w ktérym organ odwolawczy podejmuje rozstrzygniecie w sprawie.
Barbara Adamiak podkresla, ze stadium rozstrzygniecia sprawy w postepo-
waniu odwotawczym ksztaltujg przede wszystkim: zasada praworzadnosci,
z ktorej wynika obowigzek dzialania na podstawie przepiséw prawa, oraz
zasada ogolna dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego, ktorej
istotg jest ponowne rozpatrzenie i rozstrzygniecie sprawy, w ktérej decyzje
wydatl organ pierwszej instancji®.
Rozstrzygajac sprawe, organ odwolawczy realizuje przystugujaca mu
kompetencje do zalatwienia sprawy stanowigcej przedmiot postgpowania
administracyjnego’. Na podstawie tej kompetencji organ odwotawczy nie

' W literaturze wyrdznia sie trzy stadia postepowania odwolawczego: wstepne, rozpo-
znawcze oraz orzecznicze, W. Chréécielewski, Organ administracji publicznej w poste-
powaniu administracyjnym, Warszawa 2002, s. 155; podobnie Barbara Adamiak, ktéra
wyrdznia stadium postepowania wstepnego, stadium postepowania rozpoznawczego oraz
stadium rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyjnej, B. Adamiak, Weryfikacja
rozstrzygnie¢ w toku instancji [w:] Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, seria: System Prawa Administracyjnego, t. IX, wyd. 2,
Warszawa 2014, s. 214.

2 B. Adamiak, Weryfikacja..., s. 220.

* Pojecie kompetencji w nauce prawa administracyjnego wnikliwie analizuje M. Mat-
czak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004.
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tylko kontroluje prawidlowo$¢ decyzji wydanej przez organ administracj,
lecz przede wszystkim powtdrnie rozpoznaje i rozstrzyga sprawe admini-
stracyjng. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie: ,,Zgodnie z zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania administracyjnego (art. 15 k.p.a.) strona ma prawo
domagania si¢ dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy przez
organy I i IT instancji. W konsekwencji organ odwolawczy obowigzany jest
do merytorycznego rozpatrzenia sprawy i skontrolowania postepowania oraz
decyzji organu I instancji zaréwno z punktu widzenia legalnosci, jak i celo-
wosci. Kontrola organu odwolawczego wiec bedzie zawsze kontrolg pelng,
polegajaca na ponownym merytorycznym rozstrzygnieciu sprawy, co wynika
wprost z art. 138 k.p.a”%. Oznacza to, ze dzialanie organu odwolawczego na
podstawie przystugujacej mu kompetencji jest dziataniem merytorycznym.
Na organie prowadzacym postepowanie odwolawcze cigzy prawny obowigzek
zakonczenia go — co do zasady — wydaniem decyzji administracyjnej. W rezul-
tacie zdarzenia prawnego, jakim jest wszczecie postepowania odwotawczego,
powstaje stan zawistosci sprawy przed organem odwolawczym, z ktorym wigze
si¢ obowigzek zakonczenia postepowania wszczetego wniesieniem odwotania.
Z przepisow procesowych, w szczegdlnosci za$ z art. 104 § 1 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2018 r., poz. 2096, ze zm.) (dalej: k.p.a.), wynika obowigzek organu
administracji publicznej zrealizowania kompetencji do zatatwienia sprawy
zawislej w ogélnym postepowaniu administracyjnym i wydania decyzji admi-
nistracyjnej, chyba ze postgpowanie zostanie zakonczone w inny przewidziany
prawem spos6b. Zrédlem obowigzku realizacji kompetencji do zalatwienia
sprawy stanowigcej przedmiot postepowania administracyjnego sa — poza
przepisami procesowymi — rowniez przepisy prawa materialnego, gdyz z re-
guly z ich tredci i konstrukeji da si¢ wyprowadzi¢ obligatoryjny charakter
kompetencji do wydania decyzji administracyjnej w sprawie danego rodza-
ju’. Ponadto zrédtem obowigzku zatatwienia sprawy stanowigcej przedmiot
postepowania administracyjnego sa takze przepisy ustrojowe — w zakresie,
w jakim wyznaczajg zadania organéw administracji publicznej dotyczace
rozstrzygania indywidualnych spraw w drodze decyzji administracyjnej®.

* Wyrok NSA z dnia 24 czerwca 1998 r., III SA 1379/97, ONSA 1999, nr 3, poz. 85.

> Zob. szerzej M. Milosz, Obowigzek realizacji kompetencji organu administracji
publicznej ze stanowiska nauki prawa administracyjnego i teorii prawa [w:] Przeglgd
dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowania administracyjnego,
red. S. Wrzosek et al., Lublin 2010, s. 798 i nn.

¢ Por. E. Bojanowski, Konstrukcja kompetencji organu administracji paristwowej, ZNW-
PiAUG 1981, Prawo nr 9, s. 82 i nn.
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Realizacja kompetencji do zalatwienia sprawy w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym polega na wydaniu decyzji w sprawie. Decyzja
administracyjna jest, co do zasady, aktem stosowania norm materialnych
oraz procesowych. Kompetencja organu odwotlawczego do zalatwienia
sprawy w postepowaniu odwolawczym ma zatem charakter kompetencji
do stosowania prawa. Decyzja drugoinstancyjna jest za$ zasadniczo aktem
stosowania prawa takim jak decyzja organu pierwszej instancji’. Na pod-
stawie przepiséw procesowych mozna dokonaé rozréznienia na decyzje
merytoryczne — rozstrzygajace sprawe co do jej istoty — oraz decyzje pro-
ceduralne konczace sprawe w danej instancji w inny sposéb niz poprzez
rozstrzygniecie sprawy co do istoty. Kompetencje orzecznicze organu
odwolawczego obejmuja upowaznienie do wydawania decyzji o zréznico-
wanym charakterze. Zdeterminowane sg one w duzym stopniu zasadg dwu-
instancyjnosci postepowania administracyjnego®. Konstrukcja rozstrzygnie¢
organu administracji publicznej drugiej instancji wynika takze ze specyfiki
orzekania drugoinstancyjnego w stosunku do stosowania prawa przez organ
pierwszej instancji. Specyfika ta przejawia si¢ przede wszystkim w tym, ze
decyzja w postgpowaniu odwolawczym zapada w kontekscie juz dokonanych
ustalen i zebranego materialu dowodowego w pierwszej instancji oraz za-
padlej decyzji, a takze ewentualnych zarzutéw i zagdan podnoszonych przez
strony postepowania’.

Kompetencje orzecznicze organu odwotawczego w ogdlnym postepowa-
niu administracyjnym okresla przepis art. 138 k.p.a., ktéry normuje sposoby
zakonczenia postepowania odwolawczego'®. W przywotanym artykule

7 Zob. T. Wos, J. Zimmermann, Glosa do uchwatly SN z dnia 23 wrzesnia 1986 r., 11
AZP 11/86, PiP 1989, z. 8, s. 147.

8 Tak G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, t. 1I: Komentarz do art. 104-269, wyd. 3, Warszawa
2010, s. 223.

® Por. J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 65.

10 Mozna zaznaczy¢, ze art. 138 k.p.a. nie ksztaltuje kompetencji orzeczniczych organu
pierwszoinstancyjnego wydajacego decyzje w trybie autokontroli na podstawie art.
132 k.p.a. Jak si¢ wskazuje, art. 132 k.p.a. stanowi samoistng podstawe do stosowania
zrdznicowanych form rozstrzygnie¢ uwzgledniajacych odwolanie i norma wywiedziona
zart. 132 k.p.a. nie wymaga uzupelnienia tresciowego elementami zawartymi w przepi-
sach art. 138 § 112, A. Skoczylas, Zmiana lub uchylenie decyzji w ramach postepowania
odwolawczego przed organem I instancji (zagadnienia wybrane) [w:] Prawo do dobrej
administracji: materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego,
Warszawa-Debe, 23-25 wrzesnia 2002 r., red. Z. Niewiadomski, Z Cieslak, Warszawa
2003, s. 542.
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ustawodawca ustanowit zamkniety katalog rozstrzygnie¢, ktdre moga zapas¢
w postepowaniu odwolawczym, konczac to postepowanie. Na podstawie art.
138 k.p.a. organ odwotawczy umocowany jest do zakonczenia postgpowania
odwolawczego poprzez podjecie jednego z nastepujacych rozstrzygniec:

- utrzymanie w mocy zaskarzonej decyzji,

- uchylenie zaskarzonej decyzji w calosci albo czesci i w tym zakresie
orzeknigcie co do istoty sprawy,

- uchylenie zaskarzonej decyzji i umorzenie postepowania pierwszej
instancji w calosci albo w czesci,

- umorzenie postepowania odwolawczego,

- uchylenie zaskarzonej decyzji w calosci i przekazanie sprawy do po-
nownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji,

- uchylenie zaskarzonej decyzji i zobowigzanie organu pierwszej instan-
cji do wydania decyzji o okreslonej tresci.

Unormowanie sposobéw zakonczenia postgpowania odwolawczego
poprzez okreslenie zamknigtego katalogu rozstrzygnie¢, ktére moga za-
pas¢ w drugiej instancji, powoduje, ze niedopuszczalne jest zakonczenie
tego postepowania poprzez wydanie decyzji innej niz jedna z okreslonych
wart. 138 k.p.a.'!

Jedna z podstawowych konsekwencji powyzszego rozwigzania jest to, ze
w postepowaniu odwolawczym organ odwolawczy nie moze uchyli¢ zaskar-
zonej decyzji bez rdbwnoczesnego rozstrzygniecia co do istoty sprawy lub
przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia albo umorzenia postepo-
wania w pierwszej instancji lub zobowigzania organu pierwszej instancji do
wydania decyzji o okreslonej tresci'2. Organ odwolawczy, uchylajac decyzje
organu pierwszej instancji, jest bowiem zobowigzany do okreslenia swego
stanowiska w sprawie, a wydanie decyzji ograniczajacej si¢ wylacznie do
uchylenia zaskarzonej decyzji stanowi naruszenie prawa'>. W orzecznictwie
istnieje natomiast pewna rozbieznos¢ co do kwalifikacji prawnej takiego

1 Zob. Z. Kmieciak, Odwolania w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2011,
s. 96; G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania. ..,
t. II, s. 228; A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 705.

12 Zob. wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2012 r., IT GSK 1440/10, LEX nr 1121138.

13 Odmienne stanowisko w tej kwestii prezentowal niegdy$ Zbigniew Janowicz, ktd-
rego zdaniem dopuszczalne byto wydanie przez organ odwolawczy decyzji uchylajacej
zaskarzong decyzje bez orzekania na nowo co do istoty sprawy, Z. Janowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 4 zm., Warszawa 1999, s. 365-366.
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naruszenia - badz uznaje sie, ze tego typu decyzja narusza prawo w spo-
s6b razacy, co powinno skutkowaé stwierdzeniem jej niewaznosci', badz
przyjmuje sie, ze tego rodzaju naruszenie ma charakter niekwalifikowanego
naruszenia przepiséw postepowania, ktére mialo wplyw na wynik sprawy
i prowadzi jedynie do uchylenia decyzji organu odwotawczego przez sad™.

Z przyjetej przez ustawodawce konstrukeji kompetencji orzeczniczych
organu odwolawczego wynika réowniez, Ze w postepowaniu odwolawczym
niedopuszczalne jest wydanie decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ zaskarzonej
decyzji, jak rowniez decyzji uchylajacej decyzje organu pierwszej instancji
i rownoczesnie stwierdzajacej jej niewazno$¢'. Rozstrzygniecia takiego
bowiem nie przewiduje art. 138 k.p.a. W judykaturze wskazywano, Ze nie-
dopuszczalne jest w takim przypadku zastosowanie przez organ odwolaw-
czy art. 156 § 1 k.p.a., gdyz przepis ten normuje sytuacje, w ktorych organ
wyzszego stopnia dziata nie jako organ odwotawczy w toku instancji, ale
jako organ nadzoru, ktérego uprawnienia sa wezsze niz organu odwolaw-
czego'’. Zastosowanie przez organ odwolawczy sankcji niewazno$ci wobec
decyzji pierwszoinstancyjnej jest razgcym naruszeniem prawa'®. Oznacza to,
ze w postepowaniu odwotawczym powinno zapas¢ jedno z rozstrzygnied,

4 Zob. wyrok NSA z dnia 29 listopada 1995 r., SA/Kr 1552/95, LEX nr 30129; a takze
wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 1983 r., SA/Kr 706/83, E. Smoktunowicz, Orzecz-
nictwo Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego — kodeks postepowania
administracyjnego, Warszawa 1994, s. 202, GAP 1987, nr 5. Por. tez wyrok WSA
w Warszawie z dnia 17 maja 2006 ., III SA/Wa 3401/05, LEX nr 232483; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 7 sierpnia 2007 r., IT SA/Bd 473/07, LEX nr 1013412.

!5 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 1996 r., SA/Sz 2157/95, LEX nr 26709; wyrok WSA
w Rzeszowie z dnia 12 maja 2011 r., 1 SA/Rz 157/11, LEX nr 795596; wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 19 stycznia 2015 r., IIT SA/Kr 1142/14, LEX nr 1644116; Wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 22 lutego 2006 ., III SA/Wr 669/04, LEX nr 832901.

16 Por. np. wyrok NSA z dnia 12 marca 1981 r., SA 472/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 21;
wyrok NSA z dnia 5 stycznia 1982 r., II SA 919/81, ONSA 1982, nr 1, poz. 5; wyrok
NSA z dnia 13 wrzesnia 1999 r., IV SA 39/99, LEX nr 47872.

17 Zob. wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 r., I SA/Wr 101/98, LEX nr 39728; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 10 sierpnia 2004 r., SA/Rz 1063/02, LEX nr 705688. Por. tez
wyrok NSA z dnia 12 marca 1981 r., SA 472/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 21.

'8 ‘Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 1997 r., I SA/Gd 12/96, LEX nr 30603; wyrok NSA
z dnia 3 grudnia 1999 r., I SA/Wr 101/98, LEX nr 39728; wyrok WSA w Kielcach
z dnia 31 sierpnia 2005 r., II SA/Ke 5/05, LEX nr 868446; wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 10 grudnia 2015 r., II SA/Sz 789/15, LEX nr 1953569. Zob. tez B. Adamiak
[w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 14, Warszawa 2016, s. 623.
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